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Samenvatting
Dit artikel verklaart de trage uitvoering van het convenant Glastuinbouw en Milieu.
Dit is een convenant tussen de glastuinbouwsector en een aantal departementen,
provincies en gemeenten over het verbeteren van de energie-efficiency van de sector
en de terugdringing van het gebruik van meststoffen en gewasbeschermingsmiddelen.
Onderzocht is in welke mate complexiteit, ambitieniveau, instrumentarium,
belangentegenstellingen en integratie van beleidsarena’s een verklaring vormen voor
uitgestelde uitvoering van de afspraken in het convenant. Geconcludeerd wordt, onder
andere, dat de casus een vorm van naïef beleid laat zien. De veronderstellingen die
aan deze vorm van voortgezette beleidsontwikkeling ten grondslag liggen blijken
gewoon niet te werken. Het valt niet te verwachten dat doelgroepen creatief
meedenken bij de besluitvorming over maatregelen die hun bedrijfsvoering ernstig
belemmeren, zeker niet wanneer die doelgroepen daarover een vetorecht hebben
gekregen.
1. Inleiding
In een publieke toelichting op het recent verschenen vierde Nationaal
Milieubeleidsplan betoogt Minister van Pronk dat convenanten alleen maar zin
hebben indien ze doelstellingen bevatten waaraan voor een bepaalde datum voldaan
moet zijn. Volgens Pronk is de ervaring dat bij de uitvoering van convenanten wel erg
makkelijk wordt gehoopt op verschuiving van de einddatum of de bijstelling van
doelen. Hij wijst in het artikel onder meer op het convenant over de terugdringing van
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2bestrijdingsmiddelen. Ondanks de gevaren voor de gezondheid zou dit convenant te
weinig hebben opgeleverd.
Trage uitvoering van beleid is een algemeen verschijnsel en een bekend thema in de
beleidswetenschappelijke literatuur (Pressman en Wildavsky, 1973; Hoogerwerf,
1989; Arentsen en Klok, 1993; Hendriks en Toonen, 1998; Van de Peppel, Klok en
Hoek, 1998). Als beleidsdoelen niet bereikt worden is trage uitvoering van het beleid
een van de meest voor de hand liggende oorzaken. Trage uitvoering komt erop neer
dat activiteiten die uitgevoerd zouden moeten worden niet of later dan gepland
worden gerealiseerd. Daardoor ontstaan vertragingen elders in het proces, waardoor
uiteindelijk de doelstelling niet of te laat wordt bereikt. Wildavsky laat niet alleen zien
dat veel schakels leiden tot vertraging, hetgeen een neutraal organisatieaspect is.
Wildavsky laat ook zien dat bij elke volgende schakel in de besluitvorming dominante
actoren het beleid invullen naar hun wensen en uitgangspunten. Het is dus ook een
conflictbenadering, een interactiebenadering. Daaruit kunnen hypothesen worden
afgeleid. Niet alleen ten aanzien van vertraging, maar vooral ook ten aanzien van
doelverschuiving, gebrek aan conforme uitvoering.
In dit artikel wordt een aanzet gegeven tot het ontwikkelen van een verklaring voor de
trage uitvoering van convenanten. Deze verklaringen worden onderbouwd aan de
hand van de resultaten van de evaluatie van het convenant Glastuinbouw en Milieu
(Baltussen e.a, 2000). Dit is een convenant tussen de glastuinbouwsector en een aantal
departementen, provincies en gemeenten over het verbeteren van de energie-
efficiency van de sector en de terugdringing van het gebruik van meststoffen en
gewasbeschermingsmiddelen.
In de paragraaf hierna kort ingegaan op het verschijnsel convenanten. Vervolgens
geven we op basis van de beleidswetenschappelijke literatuur een aantal mogelijke
verklaringen voor trage uitvoering van convenanten beschreven. Paragraaf 4 beschrijft
in kort bestek de uitvoering van het convenant Glastuinbouw en milieu. In paragraaf 5
worden de verklaringen uit de literatuur toegepast op het glastuinbouwconvenant. In
paragraaf 6 geven we een overzicht van de centrale conclusies en worden enkele
alternatieve verklaringen voor trage uitvoering besproken.
32. Convenanten
Een convenant is een alternatieve manier van bestuur. De gebruikelijk wijze is
wetgeving, beschikkingverlening, toezicht en eventueel handhaving of een
overeenkomst met een individueel bedrijf. De inzet van het alternatieve instrument
kan duiden op het ontoereikend zijn van de klassieke instrumenten. Dat ontoereikend
zijn zal voor een belangrijk deel te herleiden zijn op het willen bereiken van
doeleinden die strijdig zijn met in het veld levende belangen. Een convenant is dus
ook een antwoord op een onderliggend conflict waarbij doeleinden en belangen van
uiteenlopende partijen moeilijk te harmonieren zijn (Van de Peppel en Herweijer,
1993).
Convenanten zijn sinds een jaar of tien een veelgebruikt middel om in samenwerking
tot stand gekomen beleid vast te leggen. De eerste convenanten riepen, met name
onder bestuursjuristen veel bezwaren op omdat ze vrijblijvend zouden zijn en derden
belanghebbenden buiten spel zouden zetten. Desondanks nam het aantal convenanten
begin jaren negentig snel toe. Een algemene verklaring voor deze toename is dat een
convenant een goed middel zou vormen om complexe en ambitieuze beleidsdoelen te
realiseren met medewerking van bedrijven.i Specifieke verklaringen voor het gebruik
van convenanten liggen vooral in de voordelen van convenanten ten opzichte van
regelgeving. Ten eerste is voor de totstandkoming van convenanten geen wettelijke
procedure nodig. Dat zou convenanten voor de overheden een aantrekkelijk
instrument maken als wetgeving (nog) niet mogelijk is of als haast geboden is. Ten
tweede is het afsluiten van een convenant voor het bedrijfsleven aantrekkelijk om te
laten zien dat het zich bewust is van een zekere publieke verantwoordelijkheid. Dat
geldt evenzeer voor de milieuconvenanten die de chemische industrie afsluit, als voor
de convenanten tussen horeca en politie over de veiligheid in uitgaansgebieden. Een
derde kenmerk dat convenanten aantrekkelijk maakt, zowel voor overheden als voor
het bedrijfsleven, is dat er bij de uitwerking meer maatwerk geleverd kan worden dan
bij wetgeving. Doordat beter ingespeeld kan worden op het investeringsritme van het
bedrijfsleven worden desinvesteringen voorkomen. Daardoor zouden convenanten
ook een groter draagvlak hebben dan wettelijke regelingen.
4Er zijn vele voorbeelden te geven van trage uitvoering van convenanten. Zo is de
afspraak tussen het ministerie van Volksgezondheid, Ruimtelijke Ordening en Milieu
en de werkgevers om in 1995 op grote schaal en op vrijwillige basis
milieuzorgsystemen gerealiseerd te hebben nooit gehaald doordat de uitvoering van
de afspraken door het bedrijfsleven veel langer duurde dan bij het afsluiten van het
convenant was aangenomen. In het regeringsstandpunt over de derde evaluatie van
deze afspraak wordt geconstateerd dat ‘ondanks de vorderingen die zijn gemaakt, de
regeringsdoelstelling niet is gehaald. Dat dit zou gebeuren, was na de tussenevaluatie
al duidelijk. Daarom heeft een beleidsbijstelling plaatsgevonden. “Het getalsmatig
realiseren van de doelstelling werd minder van belang geacht dan het tempo, waarin
de op bedrijven toegesneden milieuzorgsystemen worden ingevoerd” (TK, 1997-
1998, 20633, nr 10, p. 6). Een ander voorbeeld van trage uitvoering vormt het
programma Koolwaterstoffen 2000 dat lange tijd onder vuur lag omdat emissies bij
verschillende branches onvoldoende snel terugliepen (Van de Peppel, 1996). Per 1
januari 2000 is het programma vervangen door een Algemene maatregel van bestuur
(Amvb). Ook de uitvoering van de Meerjarenafspraak (MJA) tussen de Algemene
Vereniging voor de Nederlandse Aardewerkindustrie en de Minister van Economische
Zaken over verbetering van de energie-efficiency verloopt niet optimaal. Over dit in
1994 afgesloten convenant is ruim drie jaar onderhandeld. Uit een tussenevaluatie
komt naar voren dat de einddoelen zeer waarschijnlijk niet tijdig gehaald kunnen
worden. Overwogen wordt om het einddoel, 20 procentpunt verbetering van de
energie-efficiency te verlagen naar 15 procentpunt (Ingram, 1998). Een ander geval
waarin de uitvoering van afspraken in convenanten traag loopt treffen we aan bij het
eerste convenant verpakkingen, waarvan de doelstelling om minder afval te storten bij
lange na niet werd gehaald (Hanemaayer et.al. 1996). Kortom, haperende uitvoering
is bij convenanten een alledaags verschijnsel.
3. Verklaringen volgens de beleidswetenschappelijke literatuur
Onderzoek naar de uitvoering van convenanten begint al aan het eind van de jaren
tachtig toen de eerste milieuconvenanten werden afgesloten (zie bijvoorbeeld Klok,
1989). Veel van het convenantenonderzoek daarna betrof studies van het
doelgroepenbeleid van het ministerie van Volksgezondheid, Ruimtelijke Ordening en
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Industrie en Le Blansch (1996) onder meer het doelgroepbeleid gericht op offset-
drukkerijen en de verfindustrie. Glasbergen e.a. (1997) onderzochten de
Intentieverklaring van de Basismetaal en de Chemische Industrie. Daarnaast zijn er
integrale evaluaties beschikbaar van industriële bedrijvengroepen (Van de Peppel,
1996). Sinds kort verschijnen ook de eerste landenvergelijkende studies naar
convenanten (OECD, 1999).
Een aantal van deze studies plaatst vraagtekens bij de uitvoering van convenanten.
Volgens Klok (1989), die eind jaren tachtig een aantal milieuconvenanten evalueerde,
is de effectiviteit van de convenanten niet imposant. Dat zou ten dele het gevolg zijn
geweest van het feit dat de convenanten werden toegepast in situaties waarin de
doelbereiking zonder de convenanten al groot zou zijn geweest.
De WRR (1992) wijst op het gevaar van trage uitvoering en wijdt dat aan
onduidelijkheid over het taakstellende (inspanningsverplichting) danwel doelstellende
(resultaatverplichting) karakter van de in een convenant vastgelegde afspraken.
Wanneer de branche een afspraak beschouwt als een doelstelling terwijl de overheid
hiermee een taakstelling beoogt zouden volgens de WRR problemen met de termijn
waarbinnen doelen bereikt worden onvermijdelijk zijn. Van de Peppel (1996) komt op
basis van een vergelijking van twee convenanten en twee wettelijke regelingen bij één
bedrijvengroep tot de conclusie dat de naleving van de convenanten moeizamer loopt
dan de naleving van de wettelijke regelingen.
Meadowcroft (1998) kiest een heel andere invalshoek en stelt de vraag welke garantie
convenanten bieden dat de doelen waarover men overeenstemming bereikt voldoende
zijn om de problemen op te lossen? Voorts is het de vraag of het
onderhandelingsproces niet te veel tijd en geld kost in verhouding tot de resultaten.
De OECD (1999, p.131) concludeert op basis van een internationale inventarisatie dat
de effectiviteit van milieuconvenanten bescheiden is. Ook politieke gezagsdragers
spreken tegenwoordig in het openbaar ten aanzien van convenanten hun aarzeling uit.
De trage uitvoering van convenanten is vaak niet simpelweg terug te voeren tot een of
enkele verklaringen. Zo beschrijft Ingram verschillende factoren die in het geval van
6het convenant met de Aardewerkindustrie bijdroegen aan het niet tijdig halen van de
doelstellingen. De trage voortgang van het proces wordt onder meer geweten aan een
ongunstige ontwikkeling van de markt waardoor de mogelijkheden om de energie-
efficiency te vergroten afnamen. Een andere factor was de keuze van het
referentiejaar 1989. Juist in dat jaar had een aantal ondernemingen geïnvesteerd in
productiemiddelen die significante invloed hadden op de energie-efficiency, waardoor
al de nodige reducties waren bereikt, die echter niet meetelden voor het bereiken van
de doelen. Vertragingen werden verder veroorzaakt doordat de onderhandelingen over
het convenant traag liepen. Issues waarover moeizaam overeenstemming bereikt
werd, betroffen onder meer het potentiële effect van milieumaatregelen, de
indicatoren die gebruikt zouden worden om de effectiviteit te meten en de
energieprijzen (Ingram, 1998, p. 441). De OECD (1999) wijst er bijvoorbeeld op dat
door de centrale rol van de industrie bij onderhandelingen over doelstellingen en
termijnen het ambitieniveau van de doelstellingen vaak te bescheiden is. Verder
signaleert de OECD meeliftgedrag door partijen die het convenant niet ondertekenen,
onzekerheid over aanvullende regelgeving, niet handhaafbare
inspanningsverplichtingen, slechte monitoring en gebrek aan transparantie van het
proces. Volgens Koppenjan kunnen naast institutionele factoren ook de inhoud van
het beleid, de gevolgde werkwijze en tal van andere zaken een rol spelen bij de
uitvoering van convenanten (Koppenjan, 1998, p. 212).
We beschrijven hieronder vijf factoren waarop onze analyse van de trage uitvoering
van het convenant Glastuinbouw en Milieu  zich in het bijzonder heeft gericht: de
complexiteit van het beleid, ambitieniveau van de beleidsdoelen, het gekozen
instrumentarium, belangentegenstellingen tussen de betrokken partijen en de
integratie van beleidsarena’s.
Complexiteit als vertragingsfactor is door Wildavsky (Pressman en Wildavsky, 1973)
in verband gebracht met uitvoeringsprocessen waarbij een groot aantal partijen
betrokken zijn. Volgens Wildavsky kan in bepaalde situaties de veelheid aan partijen
en de daarmee gepaard gaande pluriformiteit leiden tot een groot aantal niet voorziene
beslissingen en uiteindelijk cumuleren in tijdverlies. Hierbij hoeft het nog niet eens zo
te zijn dat de pluriformiteit leidt tot onvoldoende consensus over doelen. Tijdens de
implementatie kan gebrekkige consensus over middelen al problematisch zijn. De
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fragmentatie van het uitvoeringsnetwerk, waardoor sprake is van een gebrekkig
leervermogen omdat de effecten van sommige beslissingen niet door alle betrokken
organisaties even sterk worden ervaren. De geringe beheersbaarheid van
implementatieprocessen zou grotendeels het resultaat zijn van een kloof tussen
planvorming en planuitvoering. Volgens Wildavsky is het de kunst om in de
beleidsvorming al te anticiperen op uitvoeringsproblemen. Implementatie zou minder
beschouwd moeten worden als iets dat onafhankelijk van het beleidsontwerp
plaatsvindt. De doelen en middelen van het beleid zouden beter op elkaar afgestemd
moeten worden.
Ambitieuze doelen kunnen de uitvoering van beleid vertragen (Mazmanian en
Sabatier, 1981). Hoe groter de voorgestane gedragsverandering, des te lastiger is de
succesvolle uitvoering van de afspraken. Direct gekoppeld aan het ambitieniveau van
de doelen is de lengte van het uitgestippelde tijdpad (Beckers en Lips, 1998, p. 163).
Te ambitieuze doelstellingen en een grote vasthoudendheid kunnen ook riskant zijn en
kunnen ertoe leiden dat ‘belanghebbenden zich niet (meer) herkennen in de
probleemdefinitie die aan deze doelstellingen ten grondslag ligt (Beckers en Lips,
1998, p 162). Bij te ambitieuze doelstellingen gaat het niet alleen om de vraag of de
implementatie gefaald heeft, maar ook of er niet te veel van werd verwacht (Pressman
en Wildavsky, 1973).
Een derde factor is de geschiktheid van het beleidinstrumentarium voor de uitvoering
van het beleid (Glasbergen en Simonis, 1979). Pressman en Wildavsky (1973)
spreken in dat verband over een ‘mismatch between means and ends’ en leggen
daarvoor de oorzaak bij de adequaatheid van het oorspronkelijke beleidsontwerp. De
(on-)geschiktheid van het beleidsinstrumentarium heeft met name betrekking op de
veranderingspotentie van de beleidsinstrumenten zelf. In het algemeen gaat het
daarbij om de vraag of met de gekozen beleidsinstrumenten de gestelde doelen wel
gehaald kunnen worden. Daarnaast gaat het bij convenantsprocessen vaak om de
vraag of er voldoende flankerend beleid gevoerd wordt om de afspraken in het
convenant uit te voeren.
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bereiken en vasthouden van wilsovereenstemming tussen de belangrijkste partijen een
belangrijke voorwaarde voor uitvoering van gemeenschappelijk beleid. De kans op
wilsovereenstemming wordt in belangrijke mate beperkt door de mate van weerstand
bij betrokkenen (Mazmanian en Sabatier, 1981) en de belangen van het eigen
territoriaal domein (Glasbergen en Simonis, 1979). De kans op wilsovereenstemming
is klein indien sprake is van incongruentie tussen de waarden en doeleinden van het
projectontwerp en de waarden van doelen van de projectparticipanten. Dit kan
vervolgens leiden tot symbolische implementatie of non-implementatie (Berman en
McLauglin, 1976, Mazmanian en Sabatier, 1981).
Koppenjan gebruikt het begrip vervlechting van beleidsarena’s om trage uitvoering
mee te kunnen verklaren. Vervlechting duidt op de onderlinge verbondenheid van de
arena’s die betrokken zijn bij de uitvoering van beleid. De mate van vervlechting van
beleidsarena’s kan in kaart gebracht worden door de betrokken sectorale,
departementale en politieke actoren, hun belangenposities en hun houding ten
opzichte van het beleid te beschrijven (Koppenjan, 1998, p. 205).Gebrekkige
uitvoering kan verklaard worden door een sterke mate van vervlechting van
beleidsarena’s. Hierdoor kan de vetomacht van machtige tegenstanders voor
vertraging zorgen.
4. Het convenant Glastuinbouw en Milieu
De 10.000 glastuinbouwbedrijven in Nederland emitteren een groot aantal schadelijke
stoffen. De belangrijkste daarvan zijn bestrijdingsmiddelen, fosfor en stikstof,
ammoniak, zware metalen, rookgassen, methaan, de uitstraling van licht bij
toepassing van assimilatiebelichting, stank en geluidoverlast. De milieu-effecten van
glastuinbouwactiviteiten beperken zich niet tot één milieucompartiment: uitstoot van
stoffen vindt plaats naar zowel lucht, water als bodem.
Het Doelgroepoverleg Glastuinbouw richt zich op het verbeteren van de
milieuprestaties van glastuinbouwbedrijven. Hiertoe is in 1997 het Convenant
Glastuinbouw en Milieu afgesloten. De belangrijkste in het convenant vastgelegde
doelstellingen zijn:
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van 1980 en het verhogen van het aandeel duurzame energie tot 4%;
- Gewasbescherming: een vermindering in 2010 van het gebruik van
gewasbeschermingsmiddelen van 72 % voor de bloemisterij- en 88% voor de
glasgroentensector ten opzichte van het gemiddelde gebruik over het tijdvak 1984-
1988;
- Meststoffen: een vermindering in 2010 van de uitstoot van fosfaat en stikstof met
95% ten opzichte van 1980.
Het is het opvallend dat de referteperiode ver terug ligt in de tijd, zodat veel recent
beleid al meegerekend kan worden als inspanningen die reeds hebben bijgedragen aan
de doelbereiking.
Deze milieudoelen zijn vertaald naar individuele bedrijfsnormen en moeten een
wettelijk kader krijgen via een nieuw Besluit glastuinbouw. Het Ontwerpbesluit
glastuinbouw is door de minister van Volksgezondheid, Ruimtelijke Ordening en
Milieu mede namens de staatssecretarissen van Landbouw en van Verkeer en
Waterstaat op 28 november 2000 in de Staatscourant gepubliceerd en thans voor
advies in behandeling van de Raad van State. In het Ontwerpbesluit liggen de
milieudoelstellingen voor de glastuinbouwsector vast maar kan de ondernemer -
binnen grenzen (namelijk ingeval hij een zogenaamd Bedrijfsmilieuplan glastuinbouw
heeft ingediend)- bepalen hoe hij die doelstellingen wil bereiken. Het Ontwerpbesluit
zal in de plaats komen van het Besluit tuinbouwbedrijven met bedekte teelt
milieubeheer en het Lozingenbesluit Wvo glastuinbouw.
Het Doelgroepoverleg Glastuinbouw en Milieu komt voort uit het provinciale
doelgroepoverleg tuinbouw dat tot 1995 in Noord- en Zuid-Holland functioneerde. De
hoofddoelstelling van deze voorloper van het Doelgroepoverleg Glastuinbouw
(etc.)was ‘het in samenwerking met de doelgroepen realiseren van relevante
milieudoelstellingen’ voor de twee sectoren. Naast hoofddoelstellingen op het gebied
van energie, meststoffen en gewasbeschermingsmiddelen werden verschillende
nevendoelstellingen onderscheiden, zoals het ‘vertalen en operationaliseren van
milieudoelstellingen naar de teeltsectoren en bedrijven’, ‘het tot stand brengen van
een geïntegreerde aanpak’ en het ‘afstemmen en coördineren van het
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overheidsbeleid’. Aan het provinciale doelgroepoverleg werd deelgenomen door de
doelgroepen (landbouw- en andere sectororganisaties), de provincies Noord- en Zuid-
Holland, lagere overheden (gemeentelijke samenwerkingsorganen en
waterkwaliteitsbeheerders) en rijksinstanties (de ministeries van Landbouw,
Natuurbeheer en Visserij en Volksgezondheid, Ruimtelijke Ordening en Milieu).
In 1995 vond op initiatief van de sector een opschaling plaats naar landelijk niveau.
Namens de overheid participeerden vier ministeries en lagere overheden. Vanuit de
sector waren LTO-Nederland, de toenmalige Nederlandse Tuinbouw Studieclubs
(NTS), de toenmalige Centraal Bureau Tuinbouwveilingen (CBT) (thans Greenery),
Verenigde Bloemenveiling Nederland (VBN) en het toenmalige Landbouwschap in
het doelgroepoverleg vertegenwoordigd. Vanuit de milieubeweging nam de Zuid-
Hollandse Milieufederatie deel aan het doelgroepoverleg. De overlegstructuur
voorzag in een Stuurgroep en een secretariaat. De Stuurgroep was gericht op
'wederzijdse afstemming van activiteiten en plannen van overheden en
sectororganisaties'. Het doelgroepoverleg Glastuinbouw en milieu was gericht op 'het
ontwikkelen van een gezamenlijk, integraal uitvoeringsprogramma.' Het ministerie
van LNV huisvestte een secretariaat van drie medewerkers. De activiteiten van het
doelgroepoverleg waren verdeeld over vijf 'aandachtsvelden': milieubeleid,
vergunningen en handhaving, bedrijfsinterne milieuzorg, afvalverwijdering en
energiebesparing en communicatie.
Na ondertekening van het Convenant Glastuinbouw en Milieu, in november 1997,
werd de projectorganisatie van het doelgroepoverleg gewijzigd. Het secretariaat van
het doelgroepoverleg werd verplaatst naar de Nederlandse onderneming voor energie
en milieu (NOVEM) en de Stuurgroep Meerjarenafspraak Energie Glastuinbouw
(MJA-E) werd organisatorisch ondergebracht in het doelgroepoverleg. Ook de
samenstelling van de Stuurgroep veranderde. Na ondertekening van het convenant
bestaat de Stuurgroep uit een onafhankelijk voorzitter, vertegenwoordigers van de
vier betrokken ministeries, de lagere overheden, LTO, het Productschap Tuinbouw en
de gezamenlijke veilingen. De Milieuorganisaties ondertekenden het  convenant niet.
Zij bleven echter deelnemen aan het overleg in de Stuurgroep.. Het totale ledental van
de Stuurgroep komt na ondertekening van het convenant, exclusief de
vertegenwoordigers van het  secretariaat , uit op twintig.
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Medio 1998 besluit de Stuurgroep om naast de Commissies Milieu en Energie een
dagelijks bestuur en op verzoek van de meest betrokken Partijen (Rijksoverheid en
LTO)een Commissie Ruimtelijke Inrichting in te stellen. De Commissie Ruimtelijke
Inrichting heeft onder meer tot taak om het herstructureringsproces rond de
glastuinbouwsector te faciliteren, te monitoren en om richtlijnen voor duurzame
glastuinbouwgebieden te ontwikkelen. In het convenant is bepaald dat de Stuurgroep
het karakter heeft van een ‘afstemmend platform waarbij iedere deelnemer zijn eigen
verantwoordelijkheid behoudt’. Het dagelijks bestuur bestaat uit de voorzitter van de
Stuurgroep, de voorzitters van de commissies Milieu, Energie en Ruimtelijke
Inrichting, een vertegenwoordiger van de overheid en de sectorvoorzitter.
In 2000 is op initiatief van de glastuinbouwsector een externe tussentijdse evaluatie
van de uitvoering van het in 1997 gesloten convenant Glastuinbouw en Milieu
uitgevoerd (Balthussen e.a., 2000). Vastgesteld werd dat de energie-efficiency
doelstelling onder de huidige omstandigheden waarschijnlijk niet gehaald kan
worden, dat het halen van de gewasbeschermingsdoelen voor de sector als geheel
mogelijk lijkt en dat de haalbaarheid van de doelen ten aanzien van het gebruik van
meststoffen voor veel bedrijven onzeker is. Voor de sector als geheel zou de
haalbaarheid van deze nutriëntendoelen voor 2010 onzeker zijn. Tevens wordt
vastgesteld dat de uitvoering van het convenant achter loopt op schema, een stroperig
karakter heeft en dat veel afspraken later worden uitgevoerd dan gepland. Enkele
onderwerpen waarop lange tijd weinig voortgang wordt geboekt zijn de vertaling van
de doelstellingen in het convenant naar een Besluit , het testen van de bruikbaarheid
van een methode om de milieubelasting van glastuinbouwbedrijven vast te stellen (het
project ‘milieumeetlat’).
5. Analyse
In welke mate leveren de vijf eerder genoemde factoren een bijdrage aan het
verklaren van de trage uitvoering van het convenant Glastuinbouw en Milieu?
Complexiteit
Het doelgroepoverleg is een 'poldermodelachtig' proces, met een gelaagde structuur
waaraan een groot aantal partijen deelneemt, dat op verschillende issues (energie-
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efficiency, nutriënten, bestrijdingsmiddelen en herstructurering) dan weer
overeenkomstige en dan weer tegenstrijdige belangen en prioriteiten hebben. De opzet
van het doelgroepoverleg voorziet in een stuurgroep die drie a vier keer per jaar bijeen
komt, drie  commissies die vaker overleggen en werkgroepen waarin deelprojecten
worden uitgevoerd. Doordat in het convenant zelf geen besluitvormingsregels zijn
vastgesteld, vindt besluitvorming over de concrete uitwerking van afspraken in het
convenant in alle geledingen van het doelgroepoverleg plaats op basis van consensus.
Deze drie elementen van het doelgroepoverleg, de integrale benadering, de gelaagde
structuur en de consensuele besluitvorming, sluiten snelle besluitvorming uit.
Dezelfde issues keren regelmatig terug op de agenda’s van de verschillende gremia.
Ook komt het voor dat een discussie in een commissie later in stuurgroepverband nog
eens over wordt gedaan, om vervolgens nog eens op het commissieniveau herhaald te
worden. Zowel in de periode voor als na de ondertekening van het convenant is dit
eerder regel dan uitzondering.
Deze besluitvormingsstructuur leidt mede tot een aantal onvoorziene beslissingen die
de voortgang van de uitvoering vertragen. Een voorbeeld hiervan vormt de discussie
in het doelgroepoverleg over de vraag of de milieu-aspecten van glastuinders via een
individuele milieuvergunning en een bedrijfsmilieuplan of via algemene regels
gereguleerd moeten worden. In het convenant is gekozen voor een Amvb die tuinders
via een zogenoemde ‘uitstapconstructie’ de mogelijkheid biedt van een vergunning op
hoofdlijnen in combinatie met een bedrijfsmilieuplan. Voor de goedkeuring van dat
bedrijfsmilieuplan zou een Uitvoeringsorganisatie worden opgericht. Na
ondertekening van het convenant blijkt echter dat de belangstelling van tuinders voor
een vergunning op hoofdlijnen in combinatie met een bedrijfsmilieuplan
tegen te vallen. Ook bleken er allerlei juridische valkuilen die uitvoering van het
Convenant op dit onderdeel in de weg stonden. Bovendien ontstaat er discussie over
de taken en verantwoordelijkheden en financiering van de uitvoeringsorganisatie.
Lagere overheden bleken bij nader inzien zich t.a.v. de financiering  van de
Uitvoeringsorganisatie nogal terughoudend op te stellen; ook al omdat onduidelijk is
in hoeverre zij bevoegdheden rond onderdelen van de vergunningverlening zullen
afstaan aan de Uitvoeringsorganisatie. Hierdoor wordt besloten om dit deel van de
plannen in afgeslankte vorm uit te voeren en zich meer te gaan concentreren op het
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Besluit. Een lastig punt daarbij is wel dat het uitgangspunt van flexibiliteit op
bedrijfsniveau binnen het Besluit gerealiseerd moet worden.
Doelen
Op het eerste gezicht (zijn) de doelstellingen rond gewasbescherming, meststoffen en
energie-efficiency ambitieus. Voor de belangrijkste gewasbeschermingsmiddelen
wordt een gemiddelde reductie van 88 procent in 2010 ten opzichte van het
gemiddelde over de periode 1984 tot en met 1988 voorzien. Voor vier van de zes
onderscheiden functies/typen geldt zelfs een reductie van 100 procent. De emissies
van fosfaat en stikstof zijn eveneens ambitieus. Voor 2010 moet de emissie van beide
stoffen met 95 procent zijn afgenomen ten opzichte van het referentiejaar 1985.
Overigens is opmerkelijk dat in de convenantstekst al wordt geconstateerd dat deze
doelstellingen waarschijnlijk niet haalbaar zijn (Convenant Glastuinbouw en milieu,
1997, p. 51). De derde hoofddoelstelling van het convenant, rond verbetering van de
energie-efficiency, kan eveneens ambitieus genoemd worden. Voor 2010 dient de
energie-efficiency met 65 procent verbeterd te zijn ten opzicht van 1980. Concreet
betekent die voor de periode 1995-2010 een jaarlijkse groei van de productie van
minimaal twee procent in combinatie met een jaarlijkse daling van het
brandstofverbruik met minimaal 1,5 procent.
Niet alleen het ambitieniveau van de doelstellingen op zichzelf maar juist ook de
voorwaardelijke formuleringen van de doelstellingen verklaren mede de vertragingen
die ontstaan tijdens de uitvoering van het convenant. De milieudoelen in het
convenant zijn gebaseerd op aannamen die na ondertekening van het convenant nog
nader onderbouwd moesten worden. In het convenant is afgesproken om die
onderbouwing te realiseren via een aantal studies. Zo is afgesproken om onderzoek te
verrichten naar de milieuproblematiek in gebieden met grote concentraties
glastuinbouw, naar de wijze waarop milieubelasting gekwantificeerd kan worden,
naar de wijze waarop de afhankelijkheid van chemische gewasbeschermingsmiddelen
verminderd kan worden en naar mogelijkheden voor overschakeling op duurzame
energie. In het convenant is ook afgesproken dat de milieudoelen op basis van de
resultaten van deze studies worden aangepast. Deze aanpassing zou kunnen
plaatsvinden na evaluatie van de uitvoering van het convenant, drie jaar na
ondertekening. In veel gevallen blijken de onderzoeksresultaten voor meerdere
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interpretaties vatbaar en leiden in commissies en in de Stuurgroep opnieuw tot
discussies over de doelstellingen van het convenant, waardoor de uitvoering verdere
vertraging oploopt.
Instrumentarium
In het convenant is vastgelegd dat de doelstellingen en maatregelen vertaald zullen
worden in een Amvb. Dit instrument vervult een centrale rol in het convenant. De
nieuwe Amvb komt in de plaats van de twee reeds genoemde bestaande Amvb’s voor
de Glastuinbouwsector. De voorgestane datum van inwerkingtreding van de Amvb, 1
januari 2000, is niet gehaald. De vertraging bij de totstandkoming van de Amvb houdt
direct verband met de eerder besproken problemen rond de vergunning op hoofdlijnen
en de Uitvoeringsorganisatie, maar ook met de complexe juridische problemen rond
vormgeving van twee uiteenlopende Besluiten in één geïntegreerd besluit Doordat na
ondertekening van het convenant de standpunten over de aantrekkelijkheid van de
vergunning op hoofdlijnen veranderden werd de druk op de Amvb om flexibiliteit te
bieden aan tuinders die tijdelijk willen afwijken van doelstelling groter. Dit
bemoeilijkte het totstandkomingsproces rond de Amvb, omdat binnen de Amvb naar
constructies gezocht moest worden die individuele tuinders de mogelijkheid gaf om
tijdelijk van de regels af te wijken. Een Amvb leent zich in principe niet om naast
algemene regels ook nog eens een groot aantal uitzonderings- en
afwijkingsmogelijkheden te specificeren.
 De heterogeniteit van de glastuinbouwsector bemoeilijkt het werken met algemene
regels en vormt eerder een indicatie voor een systeem van individuele vergunningen.
Daarmee lijkt de vertraging die door de Amvb is ontstaan een geval van een
‘mismatch between means and ends’.
Wilsovereenstemming
Binnen het doelgroepoverleg Glastuinbouw bestaan duidelijke prioriteitsverschillen
tussen marktpartijen en overheidspartijen. Het belang van uitwisselbaarheid van
doelstellingen, de één-loket-gedachte, de gevolgen van liberalisering van de
energiemarkten , de BMP-constructie, de aansluiting milieu- en energieinvesteringen
op het investeringsritme van tuinders en het concept van zelfsturing is voor
marktpartijen duidelijk groter dan voor overheidspartijen (zie tabel 1).
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Tabel 1: Verschil in prioriteiten tussen overheden en sector2
Prioriteit Score* Doelstelling/Uitgangspunt
Prioriteit voor de sector groter dan voor de overheden -1,2 Uitwisseling van milieudoelstellingen
-0,7 Een loketgedachte
-0,7 Gevolgen liberalisering energiemarkt
-0,5 Bedrijfsmilieuplan
-0,4 Aansluiting op investeringsritme tuinders
-0,3 Zelfsturing
Prioriteit ongeveer gelijk -0,1 Herstructurering glastuinbouw
-0,1 Betrokkenheid bij wetgeving
0,1 Doelen gewasbescherming
0,1 GLAMI als middel tot integratie
Prioriteit voor overheden groter dan voor sector 0,3 Handhaving milieuregels
0,6 Halen van de milieudoelen in 2010
* De score is het verschil in gemiddelden tussen overheids- en marktpartijen op vragen over het belang van het
betreffende thema in GLAMI voor de betreffende respondent (Leesvoorbeeld: De uitwisseling van doelstellingen
heeft voor de sector een grotere prioriteit dan voor overheidspartijen)
Omgekeerd hechten overheidspartijen een groter belang aan handhaving en het
realiseren van de milieudoelstellingen voor 2010. Prioriteiten liggen grotendeels
gelijk voor ruimtelijke herstructurering van de glastuinbouw, de betrokkenheid bij
wetgeving, vermindering van de afhankelijkheid van chemische
gewasbeschermingsmiddelen en het doelgroepoverleg als middel om tot afstemming
en integratie van milieudoelen voor de glastuinbouw te komen. Juist op de punten
waar weinig vooruitgang is geboekt is sprake van sterk uiteenlopende belangen.
Daarmee lijkt het ontbreken van voldoende wilsovereenstemming op een aantal
essentiële onderdelen van het convenant mede een verklaring te bieden voor een
aantal vertragingen in de uitvoering van de afspraken.
Vervlechting beleidsarena’s
De beleidstheorie van het Convenant Glastuinbouw en Milieu voorziet in een
integrale aanpak van de milieuproblemen van tuinders en in besluitvorming op basis
van consensus als belangrijke middelen om de milieudoelen voor de sector te
realiseren. In het convenant is deze benadering als volgt onder woorden gebracht: het
doelgroepoverleg is gericht op ‘het bevorderen en bewaken van een gecoördineerde,
gestructureerde en samenhangende aanpak van het milieubeleid’ voor de sector.
                                                          
2 Aan 27 deelnemers van het doelgroepoverleg Glastuinbouw en Milieu zijn stellingen voorgelegd over
het belang van een aantal doelstellingen en uitgangspunten van het convenant. De respondenten konden
op een vijfpuntsschaal aangeven in welke mate zij belang hechtten aan een bepaalde doelstelling.
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Bovendien dient het doelgroepoverleg de ‘afstemming en wisselwerking tussen
uitvoeringspraktijk en beleidsbepaling’ te bevorderen (Convenant Glastuinbouw en
Milieu, 1997, p. 131).
Vooral marktpartijen zien in wisselende mate dat overheden de verantwoordelijkheid
niet nemen. In essentie liggen overheidstaken in het voorwaarden creëren zodat
doelen gerealiseerd kunnen worden, handhaven en controleren, doelen bijstellen, en
consistent beleid. Met name duidelijkheid, bestendigheid en waarborgen richting
sector vinden respondenten voorlopig onvoldoende. De relatie wordt door meerdere
respondenten gelegd tussen deze duidelijkheid en de eigen verantwoordelijkheid van
de sector.
Een probleem is dat verschillende partijen de eigen bevoegdheden,
verantwoordelijkheden en instrumenten vóór het doelgroepoverleg vinden gaan. Ook
verschilt de interpretatie of perceptie van een ieders taken en de hardheid ervan. Dit
heeft aanwijsbaar consequenties voor de voortgang van de uitvoering van de
afspraken in het convenant.ii Zo aarzelt de VNG lange tijd over haar financiële
bijdragen aan het doelgroepoverleg, , sluit de glastuinbouwsector buiten het
doelgroepoverleg om met de ministers van Landbouw en Visserij en VROM een
convenant over de aanwijzing van alternatieve locaties voor de glastuinbouw.
Daarmee dreigen de integratie- en afstemmingsdoelstellingen van het
doelgroepoverleg op de tocht te komen staan.
Voor de meeste milieuproblemen rond de teelt van groente en fruit onder glas zijn in
principe kosten-efficiente oplossingen beschikbaar. De individuele tuinder moet
echter steeds beslissen op welk moment het beste geïnvesteerd kan worden in
milieumaatregelen. Daar doen zich problemen voor. In een aantal gevallen lijken
externe omstandigheden en ander overheidsbeleid het investeren in milieumaatregelen
onaantrekkelijk te maken. Zo leek warmtekracht koppeling voor veel tuinders lange
tijd een aantrekkelijke mogelijkheid om de energie-efficiency te verhogen. Als gevolg
daarvan hebben veel tuinders geïnvesteerd in dergelijke installaties. Door de
liberalisering van de energievoorziening dreigt warmtekracht koppeling haar
economisch rendement echter te verliezen, waardoor deze optie voor veel tuinders
minder aantrekkelijk wordt en de uitvoering van energiebesparende maatregelen
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vertraging oploopt. Een ander voorbeeld betreft het gebruik van biologische
gewasbeschermingsmiddelen. Deze vormen een alternatief voor chemische
gewasbeschermingsmiddelen maar dienen op grond van de regelgeving dezelfde
toelatingsprocedure te doorlopen als de chemische gewasbeschermingsmiddelen.
Hierdoor worden tuinders voor een dilemma geplaatst. De oude
gewasbeschermingsmiddelen, desnoods illegaal, blijven gebruiken, of het risico lopen
op productieverlies. Een derde voorbeeld betreft een dilemma van veel individuele
tuinders. Moet er direct geïnvesteerd worden in een milieuvriendelijke kas of beter
gewacht worden op meer duidelijkheid rond de herstructurering van de
glastuinbouwsector? Veel tuinders kiezen voor de laatste optie. Hierdoor loopt de
uitvoering van milieumaatregelen vertraging op. Ondertussen verloopt de discussie
over herstructurering van de glastuinbouwsector moeizaam. Ook hierdoor blijven de
resultaten van het convenant achter bij de beoogde (tussen-)doelen.
6. Conclusie en discussie
De bescheiden voortgang die in een aantal convenanten wordt geboekt is in dit artikel
op basis van inzichten uit de beleidswetenschappelijke literatuur verklaard voor één
casus: het Convenant Glastuinbouw en Milieu. Deze in 1997 toestand gekomen
overeenkomst tussen 4 ministeries, de lagere overheden en marktpartijen in de
glastuinbouw bevat de belangrijkste milieudoelen voor de sector tot 2010. Uit een
evaluatie van de uitvoering van het convenant is gebleken dat de uitvoering van de
afspraken traag verloopt en dat de haalbaarheid van de doelstellingen in een aantal
gevallen twijfelachtig is. Nagegaan is in welke mate de vijf mogelijke factoren in dit
specifieke geval verklaringen bieden voor de trage uitvoering van het convenant.
De complexiteit van de milieuproblematiek veroorzaakt vooral door interferenties met
sectorvreemd beleid vertragingen in de uitvoering. Daarnaast is de gelaagde opzet van
het doelgroepoverleg een vertragingsfactor gebleken. Voor wat betreft de
milieudoelstellingen is geconstateerd dat niet zozeer het hoge ambitieniveau maar
veeleer de voorwaardelijke formulering van de milieudoelen tot vertragingen in de
uitvoering van afspraken heeft geleid. Een derde factor vormt het instrumentarium.
De keuze voor een systeem van algemene regels wringt met het streven om
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individuele tuinders de nodige vrijheid te geven bij het realiseren van individuele
milieudoelstellingen. Een systeem van individuele vergunningen had, gegeven dit
doel, in dit geval meer voor de hand gelegen. De vierde factor, wilsovereenstemming,
in de zin van congruentie van waarden tussen de opzet van het project en de doelen
van de deelnemende partijen, speelt op de achtergrond een belangrijke rol bij het
optreden van vertragingen in de uitvoering van het convenant. Doordat overheids- en
marktpartijen op enkele centrale issues verschillende prioriteiten hebben blijft
consensus op deze punten afwezig. Dit wreekt niet alleen in de totstandkoming van
het convenant, maar ook in de uitvoering van de afspraken. De laatste factor, de
vervlechting van beleidsarena’s, compliceert het beleidsproces in het
doelgroepoverleg doordat partijen de neiging hebben om indien mogelijk, korte
termijn winst buiten het doelgroepoverleg binnen te halen, indien dat mogelijk is.
De casus leert verder het volgende. In de eerste plaats is het convenant Glastuinbouw
en Milieu is niet erg uitvoeringsgericht gebleken. Het is meer een intentieafspraak.
Het echte beleid moet nog worden uitgevonden. Het convenant ziet dus niet zozeer op
uitvoering (daadwerkelijk toepassen van concrete middelen die aangrijpen op
doelbereiking), maar ziet op beleidsontwikkeling. Dit leidt ertoe dat wat normaliter
standaard een uitvoeringsproces zou moeten zijn verwordt tot uitbestede
beleidsontwikkeling. De sector kan tot op zekere hoogte grotendeels zelf bepalen wat
ze gaat doen. Feitelijk is sprake van een soort uitonderhandelde advisering over nog te
bedenken maatregelen. Ondertussen liggen de te bereiken doeleinden alvast. In de
eerste ronde was het resultaat een convenant over de redelijkerwijs te stellen doelen.
In de tweede rond die nog loopt moet driftig op zoek worden gegaan naar de werkbare
middelen. Er worden nog weinig fysieke middelen ingezet. Er wordt vooral
onderzoek gedaan en onderhandeld. Hier sterft beleid een `bureaucratische’ dood.
Overleg leidt tot overleg meer tot overleg. Maar in beginsel is er niemand die wat doet
(in de zin van direct op het fysieke proces aangrijpende interventies).
Ten tweede laat de casus zien dat de totstandkoming van een convenant is nog iets
anders dan de uitvoering ervan. In zijn algemeenheid kan gesteld worden dat
problemen bij de totstandkoming van een convenant weer terugkeren bij de uitvoering
ervan. Zeker in dit geval waarbij eerst een convenant komt over de doelen en er dan
jaren wordt gebakkeleid over de uitwerking van de geschikte maatregelen.
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Ten derde lijkt het erop dat de bij het convenant Glastuinbouw en Milieu betrokken
partijen gewoon het onmogelijke willen. Men wil besluitvorming bij unanimiteit. Dat
wil zeggen men geeft vetomacht aan de doelgroep zelf. Vervolgens moet het integraal
en ambitieus. Dat kan nooit, tenzij er geen onderlinge belangentegenstelling is. Maar
die is er juist wel en wel zodanig dat het traditionele beleid faalde. De casus laat dus
een vorm van naïef beleid zien. De veronderstellingen die aan deze vorm van
voortgezette beleidsontwikkeling ten grondslag liggen blijken gewoon niet te werken.
Het valt niet te verwachten dat doelgroepen creatief meedenken bij de
vorming/ontwikkeling van maatregelen die hun bedrijfsvoering ernstig belemmert,
zeker niet wanneer die doelgroepen daarover een vetorecht hebben gekregen.
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Summary
This article explains the slow implementation of the negotiated agreement on
horticulture and environment. This is a covenant between the horticulture sector and a
number of departments, provinces and local municipalities. It contains agreements on
the improvement of the energy-efficiency of the horticulture sector and the decrease
of fosfates and pesticides. The article focusses on the degree to which complexity of
the policy, ambition level of the policy targets, the chosen policy instruments,
discrepancy of interests and the projected integration of poloicy arena’s explain the
postponed implementation of the agreements. It is concluded that the case shows an
example of naïve policy. The assumptions on which the covenant is based, just
doesn’t seem to work. It cannot be expected that target groups will cooperate freely
with the development of measures that can affect their businesses directly. It seems a
naïve to give such participants veto rights in the process of policy implementation.
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i Commissie voor toetsing van wetgevingsprojecten, TK, 1992-1993, 22 800 VI, nr.4
ii Overigens is hier, voor wat betreft de inbreng van de departmenten al op geanticipeerd in de
convenantstekst zelf. In art. 2.4 van het convenant is ten aanzien van de afspraken bepaald dat bij de
totstandkoming van toekomstige regelgeving, een voorbehoud is bedongen indien de departmenten
‘worden genoodzaakt te voldoen aan een wens van de meerderheid van een der Kamers van de Staten-
Generaal, dan wel een rechterlijke uitspraak, dan wel een uit het europees recht voortvloeiende
beslissing' (Convenant Glastuinbouw en milieu, 1997, p. 15).
